LA DIPLOMACIA EN EL SIGLO XX

El Conde de Chambrun habla de la Diplomacia como “Iart infini”,
y el norteamericano Craig, con expresién caracteristica, dice que es “a
complicated business”. Por eso el primero, en lugar de definirle, husca
su “esprit” en los ejemplos clasicos, y el segundo advierte que es muy
dificil explicarla y reducirla a sintesis (1).
Bueno es empezar recordindolo, antes de ocuparnos de esta época,
\ gue muchos ven como de “crisis de la diplomacia clasica”, cuando mno
se nos habla lisa y llanamente de “La fin des Ambassades”, como en el
cinico, pero representativo, libro de Pierrefytte,
[ Empecemos, de todos modos, por reconocer los hechos. La Diploma-
cia no es una excepcién en medio de nuestra época de grandes cambios,
| y como escribe Leon Noél, “Vergennes, Talleyrand, sin hablar de los con-
temporaneos de M. de Norpois, quedarian muy sorprendidos si volviesen

(1) Sobre la Diplomacia en general y su sitnacién presente pueden verse: Cap:-
; FIGUE, “Les diplomates européens”, 4 vols., Paris, 184347; JuLes Cameon, “Le diplo-
: mate”, 1922; CHarLES pE CHAMBRUN, “L’esprit de la Diplomatie”, Paris, 1944;
l Enice, “Normas de Diplomacia y de Derecho diplomatico”, 2 vols, Madrid, 1945
(22 ed., 1954) ; C. J. FrieoricH, “Foreing poliey in the making”, 1938; Gener, “Traite
de Diplomatie et de Droit diplomatique”, Paris, 3 vols., 1931-32; HerLFrirz, “Die
Diplomat und seine Funktionen”, en “Zis. fiir 6ff. Recht”, 1939; A. L. KenNEpy,
i “Old Diplomacy and new”, 1922; MenpELssoHN-BartHOLDY, “Diplomatie”, 1927:
Harorp Nicorson, “Diplomatie” (trad. de la 52 ed. inglesa), Lausanne, 1948; Urricu
? Noack, “Des politische Ethos in der europiische Diplomatic’, Hamburgo, 1939;
V. PorieMKINE (y otros), “Histoire de la Diplomatie”, 3 vols., Paris, 1947; PRADIER-
Foofirg, “Cours de Droit Diplomatique”, Paris, 1900; P. R. Rompen, “Esplendor v
vcaso de la Diplomacia clisica”, Madrid, 1942; Santi Nava, “Sistema della Diploma-
zia”, Padua, 1950; Satow, “Diplomatic practice” (3. ed.), Londres, 1932; VmaL v
_Saura, “Tratado de Derecho diplomatico”, Madrid, 1925; Worcasy, “La Diplomatie
et ses fonctions”; XIMENEZ DE SaNDOVAL, “Dislogos de la Diplomacia”, Barcelona,
, 1945; Nacear, P. E., “Diplomatie ancienne et nouvelle”, “Revue d’Histoire Diplomio-
? tique”, afio LXVI (1952), pdg. 27-51. Ademds de otros trabajos que se citan en el
‘ texto, puede verse amplia bibliografia en la obra citada de Ericr.
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a la tierra y viesen los métodos empleados en nuestro tiempo en las re-
laciones internacionales” (2). Verdad es que los cambios no son menores
en otros érdenes de la vida. Pero precisamente lo que ncs llama la aten-
cién es la curiosa mescolanza de arcaismos y novedades en la sitvacién
presente de la Diplomacia, una forma de vida tradicionalista donde las
‘haya, que ha de adaptarse a las exigencias de la era atéomica y de las
velocidades supersénicas, sin abandonar la casaca, bicornio y espadin
dieciochescos. '

1. LA DIPLOMACIA, ESA DESCONOCIDA

Pero, en fin, ;qué es la Diplomacia? Se suele citar la plicida defini.
cién del clasico Satow: Es “la aplicacién de la inteligencia y el tacto a
la practica de las relaciones oficiales entre los Gobiernos de Estados in-
dependientes”. Nada, pues, mas sencillo a primera vista. Cabria afadir
que, en consecuencia, “la Diplomacia —ecomo escribe Deffaudis— es un
oficio como los demais, que se aprende con trabajo y con tiempo, para
el cual no todo el mundo es apto, y que nadie puede adivinar por intui-
cién”. Por eso, la Diplomacia tiende a estructurarse en “carrera”, si es
que no es la “carriére” por antonomasia, aunque no sin quiebras, por-
que, como decia el Conde Solaro della Margherita, “si un General pre-
tendiese la presidencia de un Tribunal civil, o un Presidente de Sala
pidiese el mando de un ejército, se creeria que habian perdido el juicio”,
pero ambos pueden obtener sin escindalo una Embajada.

Mas ocurre que, en este caso, las diferencias de grado son diferencias
de sustancia. Entre todos los oficios, pocos han sido nunca tan discutidos
como el de Diplomatico. Como bien se ha dicho, es que “se convierte en
una especie de viajero entre dos mundos, en ninguno de los cuales es
aceptado totalmente” (3). Pocos se lo imaginan como es realmente, lo que,
al fin, es bien sencillo, porque “el diplomatico no es un ser excepcio-
nal...; el diplomiético es un hombre como los demas” (4). Sin embargo,
muchos lo ven en un olimpo de privilegios y placeres, como Madame

(2) LeéN NoerL, “Conseils a un jeune francais entrant dans la Diplomatie, Paris,
1948, pig. 23. Ver todo el Cap. III, “Diplomatie moderne”, pig. 23 y siguientes.

(3) CorboN A. Craic y FEuix GiBert (y otros), “The Dlplomats, 1919-1939”,
Princeton, 1953, pag. 3.

(4) Emmro Pavacios Fau, “Sobre las principales cualidades que debe reunir el
diplomitico espafiol”, Madrid, 1943, pdg. 14.
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Bovary, que creia que el tltimo de los Agregados de Embajada llevaba
“una existencia por encima de los demas, entre el cielo y la tierra... en
una atmdsfera de color de rosa”. Por supuesto, esta idea del diplomatico
“dandy” esta tomada de los “outsiders”, mas que de los verdaderos di-
plomaéticos. Un Duque de Osuna nada tiene que ver, en efecto, con la
verdadera Diplomacia (5). Lo cual no quiere negar que en la Diploma-
cia exista, innato, un cierto elemento de snobismo (6). Se ha insistido
demasiado en la inutilidad del trabajo de los diplomaticos, como ecuando
Napoleén decia: “Puede que los Tratados sean firmados por los diplo-
maticos, pero los hacen los soldados”. Bien se vengaron de él en Viena
Metternich y Talleyrand, y es mucho més légico pemsar con Clausewitz
que “la guerra no es mas que la politica, continuada con otros medios”,
o, mejor aun, con C. J. Friedrich, que la guerra no es sino el fracaso de
la Diplomacia, empleando medios violentos en vez de los inteligentes.

Piensan otros que, siendo importante su tarea, en realidad los diplo-
miticos no son dignos de ella. Les absorbe el ambiente social, y, como
va decia Bynkershoek en “De foro legatorum” (una de las primeras obras
sobre inmunidades diplomaticas, publicada en 1721), “los Embajadores
que residen largo tiempo en una Corte extranjera... no tienen casi nada
que hacer, y apenas pasan su tiempo si no es en festines, en espectaculos
y en oira suerte de diversiones; se contentan con escribir alguna vez a
su Principe para hacerle saber que viven y que piensan en él algunas
veces” (7). Algo mas tarde, Federico II eseribira a Voliaire, hablando
de un Embajador de Francia: “El Duque de Richelieu ha visto en Dres-
de princesas, fiestas, ceremonias y fatuos; es la suerte de los Embaja-
dores”. Y mas cerca de mnosotros, Eca de Queiroz les ve convencidos de
que estan alli para ser diplomaticos “por las corbatas, y no para ser diplo-
maticos por el espiritu”, a pesar de que “Sus Excelencias representan
una Nacién y no una camiseria”. Reconoce, sin embargo, que ello prueba,
a su vez, “el horror que tiene el pais a ser representado por hombres
inteligentes™. :

Frente a esto nos encontramos con un bien fundado orgullo diploma-

(5) Ver FEpemrico Ouivin, “El Duque de Osuna, Embajadoer en Rusia”, Madrid,
1949,

(6) Ver en F. XimENez pE Sanpovar, “Dialogos de la Diplomacia” (Barcelona,
1945), el fino anilisis de la Diplomacia como “arte”, “oficio” y “snobismo”.

(7) Texto citado en Luis Garcia Arms, “Las inmunidades diplomaticas”, San-
tiago, 1945.
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tice, de la excelsitud de la profesiém. Un espaiiol que 12 vivié a fonde
v escribié el primer libro importante sobré la misma, dor Juan Antonio
de Vera y Zndiga (8), dice que el oficio de Emba_)ador es “para el Estado
rie menos imfiortante, sin duda, que el que mas”, e incluso giie “no-ad-
mite comparacién con ninguno de la republica” (9). En efecto; para
él el Embajador “es un eonciliador de las voluntades de dos Principes”;
égregia definicion que completa asi: “hombre enviado de lejos a nego-
¢io publico, por eleccién particular, no con ardid de gwerra, sino con
elocuencia y fuerza de ingenio” (10). El solo, sin posibilidad de aconse-
jarse ni de pedir ayuda, sustituye a los ejércitos y busca solaciones a los
problemas internacionales.

¢Soluciones? La palabra es tal vez excesiva. Un Embajader decia que
los verdaderos problemas internacionales no tiemen solucién, y lo tnice
que cabe hacer es retrasar su planteamiento; ewr euanto a los pequeios
problemas, se resuelven por si solos. Pero hay toda mna escuela que
busca, a falta de soluciones definitivas, ajustes, arreglos, “modus viven-
di”, y tal vez en ello esta el fuerte de la Diplomacia.

La Diplomacia es, pues, como entendia el Secretario general del Quat
d’Orsay, Alexis Saint-Léger Léger, imaginacién, previsién, sugestién, re-
presentacion, ejecucién. El diplomatico ha de ser, en consecuencia, un
maestro del analisis eritico y un creador de vastes designios. Por ese no
bastan aqui las cualidades del buen funcionario, pues, como decia Ma-
quiavelo, “desempefiar fielmente una comisién 16 hace cualquiera que
tea bueno; lo dificil es desempeiiarla suficientemente”.

Pretender reducir esta capacidad a simples recetas es imitil. Y par-
ticularmente ingenuo pensar en las astutas habilidades del engaiio, que
estdn implicitas enn ld célebre definicién del diplomatico de Sir Henry
Wotten, como “an honest man sent to lie abroad for the good of his
gountry”, ;Quién creeria al que miente siempre? (11). Hoy subsiste ané
loga “atmésfera de sospecha” en torno a la profesion. Fuera de su pais
¢e piensa que son “espias publicos”, protegidos por privilegios especia-

(8) "“El Embaxador”, edicién principe, Sevilla, 1620 (hay reimpresion facsimilar,
Madrid, 1947). Ver Luis Gircia Arms, “El perfecto Embajador, segamr don Jaan
Antonio de Vera”, Madrid, 1948.

(9) “El Embaxador”, fol. 10 v.

{10) “El Embasador”, fol. 13 v.

- ¢11) Recordemos, por otra parte, la ebservacién d¢ Merrernicw: “No se éebe
1a verdad a los gue no tienen derecho a pedirosla”.
12
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les; dentro, sus coterraneos les creen desarraigados, cosmopolitas y pro-
pensos a transigir en los intereses nacionales,

Cierto que el diplomatico tendra, a veces, que simular lo que no hay
y disimular lo que hay (12); pero la férmula de Oxenstierna es igual-
mente valida para la paz familiar. Cierto que el diplomatico ha de ex-
tremar el protocolo y las atenciones sociales; pero acaso, como dice un
proverbio chino, “el ceremonial es el humo de la amistad”, y como es-
cribe Jean Serre, “el protocolo es el sevoir vivre de las Naciones”. Pero
todo esto no es el niicleo, sino la simple periferia de una responsabilidad
tremenda: el manejo de las relaciones internacionales, en las que se
deciden, tal vez, siglos de historia, afios de paz, guerras espantosas y el
destino de muchos. La tremenda complejidad de la politica exterior
hace, en realidad, de ella “un arte dificil, una matematica superior”,
qgue pocos dominan y que, en apariencia, nadie conoce peor que quienes
la manejan,

¢Qué buscan estos hombres? Segin Harold Nicolson, nada menos
que esto: negociar acuerdes en forma precisa y ratificable. Nevile Hen-
derson, que ciertamente no logré lo que pretendia, nos dice que “el pri-
mer mandamiento de un diplomatico es interpretar fielmente los puntos
de vista de su Gobierno cerca del Gobierno ante el cual esta acreditado;
v el segundo es correlativo del primero: es decir, explicar con la misma
precisién los puntos de vista del Gobierno del pais en que reside =l
sobierno del suyo propio” (13). Con gran precisién decia un “Libro
Blanco” inglés, de 1943, que “el arte de la diplomacia consiste en hacer
la politica del Gobierno de S. M., sea la que fuere, comprendida v, si
es posible, aceptada por otros paises”. Pero ;cabe algo mas dificil?

A primera vista es algo imposible. Porque el acuerdo entre Gobier-
nos suele producirse en la forma negativa que ironizaba Francisco 1:
“Mi primo Carlos y yo estamos de acuerdo: los dos queremos Milan.”
Y, sin embargo, a veces el acuerdo es posible, o por lo menos el compro-
miso. Tal vez porque, como escribe sutilmente Charles de Chambrun,
“el mundo esta hecho de contrastes”, y “diga lo que quiera Voltaire, los
gavilanes no estin siempre comiendo pichones: a veces estan hartos”.
Para un diplomitico como el gran Claudel, “le pire n’est pas toujours

(12) “Simulantur guae non sunt, quae sunt vero dissimulantor.”
(13) N. HenpersoN, “Failure of a Missien” (1940); traduccién espafiola: “Deos
afios junto a Hitler”, Barcelona, 1945,
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stir”. Y otro diplomaético, Giraudoux, escribié la admirable comedia “La
guerre de Troie n’aura pas lien”. La guerra de Troya tuvo lugar, es
cierto; pero un diplomatico piensa siempre en evitarla o, a lo menos,
en retrasarla. Y después de empezada, en terminarla, aunque sea con
lagrimas en los ojos.

Supongo que al llegar aqui, todes nos damos cuenta de lo grave que
es, a pesar de todo, la crisis de la Diplomacia.

1I. VIEJA Y NUEVA DIPLOMACIA

La Diplomacia es una institucién relativamente reciente. Como dice
Rohden, “Rey, juez y sacerdote son formas de vida politico-sociales, cu-
yas raices se extienden hasta los comienzos de la Humanidad”. En
cambio, “la creacién de un Cuerpo Diplomatico, como parte organica
integrante del aparato del Estado, estaba reservada a nuestros dias” (14).
Igualmente escribe Santi Nava, en su sagaz “Sistema della Diplema-
zia” (15), que la institucién del Embajador es “del todo moderna, como
idea y principio, terminologia y concepto”.

En efecto: la Diplomacia exige un sistema de Estados, como el que
creé eso que Carl Schmitt llama, en su admirable Der Nomos der Erde,
el “ius publicum europaecum”. Es evidente que “Diplomacia y sistema
de Estados se condicionan reciprocamente” (16). Una idea imperial
como la de Roma, la del Medioeve o la de Napoleén son incompatibles
con la Diplomacia., Rohden ha estudiado muy bien la lucha de ia Di-
plomacia cldsica contra Napoleén, que negaba la pluralidad, que era su
base, y ha sefialado, por otra parte, que “la existencia del diplomético
puro esti ligada a la del Estado puro”. En efecto: un Metternich o un
Kaunitz sirven a una idea del Estado, no a un sentimiento nacional,
del mismo modo que Rusia podia reclutar sus Embajadores en toda
Europa. Pero, al mismo tiempo que derrotan a Napoleén, estd surgien-
do un nuevo “ethos”, nacional y democritico, muy distinto del suyo:
“el «ethos», que profesan Metternich y Kaunitz no es la vinculacién na-

(14) Perer Ricuarp RoHpeN, “Esplendor y ocaso de la Diplomacia clasica”, tra-
duccién espaitola, Madrid, 1942, pag. 13.

(15) Padua, 1950.
(16) RoHDEN, op. cit., pig. 14.
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cional, sino un sentimiento del Estado, que sélo a un pequeifio estrato
superior la concede el derecho de actividad politica” (17).

Con esto entramos en el pértico de la crisis de la Diplomacia, que,
como suele ocurrir, se inicia en medio de su mismo apogeo. Al Con-
greso de Viena seguird una generacién, en la cual los grandes diploma-
ticos europeos gobernardn, no sélo los asuntos exteriores, sino también
los interiores de las naciones; lo que parecerd excesivo al joven Dono-
so Cortés, aunque luego intentase jugar este mismo papel, cuando ya
era tarde; aun habia de conocer el 48 y al viejo Metternich desterra-
do e impotente.

Un siglo mas tarde hay que reconocer, con Craig y Gilbert, que “la
época en la cual los diplomaticos tenian en sus manos el destino de las
naciones, estd decididamente en el pasado”, y que “durante el iltimo
siglo, y ain mds, su influencia ha estado sujeta a un proceso de mar-
cada disminucién” (18). En él no solamente ha desaparecido su control
de los asuntos interiores, como en la época de la Santa Alianza, sino
que se les ha escapado incluso el de los asuntos exteriores.

Los factores de este proceso son muy complejos. Pero es evidente que
la Diplomacia empezé perdiendo influencia como resultado del avance de
la democracia contemporinea (Kennan), y se agravé su situacién con la
decadencia del constitucionalismo y la aparicién del Estado totalitario
{Friedrich). Con la desaparicién del viejo Estado absoluto desaparecis,
como vimos, la Diplomacia absoluta; con el auge democritico se debi-
lité el viejo monopolio aristocratico de la politica exterior. La Diplo-
macia se hizo profesional cuando en la Revolucién francesa los emba.
jadores se vieron sustituidos por sus secretarios; y esta nueva burocra-
cia gané incluso cierta fortaleza, cuando, en medio del constituciona-
lismo liberal y parlamentario, cambiaban a menudo los Gobiernos, y
sélo ella permanecia (19), en una materia en que es tan decisiva la

(17) “Esplendor y ocaso”, cit., pag. 14.

(18) Graic ¥ Gitsert, “The Diplomats”, cit., pag. 3.

(19) Confr. Santt Nava, op. cit, pag. 50.

Francia es un caso tipico de sustitucién de la estabilidad de los Gobiernos por la
de su burocracia. Después de la I Guerra Mundial se hace constante la intervencién
parlamentaria en politica exterior, y deja de ser cierto que un Gobierno no cae por
una cuestion de Asuntos Exteriores. Pero en 1916, un Decreto habia reservado al
personal de carrera los puestos claves del Quai d'Orsay, y en 1920 se creé el puesto

de Secrétaire Général y se abre la era de Philippe Berthelot, que describe Girau-
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continuidad en el servicio de los intereses naciomales, y la tradiciém,
porque, como decia lord Palmerston, aunque Inglaterra no tiene odios
ni eimpalias eternas, si tiene intereses permanenies.

Al mismo tiempo empezé a gravitar otro factor trascendental: la
facilidad y rapidez de las comunicaciones.

Con esto nos acercamos al planteamiento normal de “vieja” y “nue-
va” Diplomacia. Como observa Harold Nicolson, hasta la Primera Gue-
rra Mundial la politica exterior era, incluso en Inglaterra, una cues-
tién esotérica para la mayoria de los ciudadanos (20). Se suponia que
los Gobiernos y sus expertos en la materia, los diplomaticos, ya defen-
derian lo mejor posible los intereses del pais. Pero la gran catastrofe
hizo ver que la guerra moderna, aparte de ser un mal negocio hasta
para los vencedores, es una calamidad cuyos efectos alcanzan a todos,
y que, por lo tanto, la politica exterior no es algo que sélo interese a
las Cortes, las Cancillerias y los Estados Mayores, sino que, en cuantoe
lleva er ultimo término a compromisos que pueden desembocar en
una guerra, ¢s el negocio de todos.

Se quiso entonces llevar a la politica exterior los mismos métodos
de control ensayados en la interior: la publicidad, el debate, el con-
trol de la opinién. Es la era de la condensacién de la “wieja diploma-
cia” y, sobre todo, de la “diplomacia secreta”.

Asi, el Presidente Wilson, en el primero de sus célebres 14 puntos,
establecié que en el futuro sélo habria “acuerdos de Paz, convenidos
publicamente, después de los cuales no habra acuerdos internacionales
de ninguna clase”. Esto era la expresién de una ingenuidad —o de un
“cant”— sin limites, y, naturalmente, ya el Tratado de Versalles no fué

soUx en “Bella”. En 1930 no se encuentra un solo personaje ajeno a la carrera, en
ningin puesto importante, en el Ministerio o en el exterior; y un especialista como
D. Thompson estima que las Comisiones de Asuntos Exteriores en las dos Camaras
de la II Repiblica continuaron siendo “canales para la informacién en materia de
politica exterior, mas bicn que agentes para hacerla” (French Foreing Policy, 1944,
pagina 11).

La mayoria de estos diplomaticos profesionales se formaban en la excelente Es-
cuela de Ciencias Politicas, cuyo diploma poseian 153 de los 192 ingresados de 1907
2 1927,

(20) ‘“Diplomatie” (irad. francesa de Ja 5* ed. de “Diplomacy”), Lausanne, 1948,
pagina 30-11.
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en absoluto “openly arrived at” e incluso “la Historia menciona ne-
gociaciones tan secretas y ocultas” (21).

Se critica el secreto, la lentitud, el formulismo de las viejas técnicas
diplomaticas: lo que no es tenebroso, se juzga anticuade y hasta cé-
mico. Y aparece la Diplomacia directa o “Diplomacia por Conferencia”,
en la que los gobernantes se reunen, sin intermediarios, a resolver
parlamentariamente las cuestiones internacionales. Se piensa abrir con
ello una nueva era diplomatica (22).

. Hoy tenemos serias dudas; primero, de que realmente fuese una
nueva era, mas que en la apariencia; segundo, de que las innovaciones
fuesen para mejorar. En cuanto a lo primero, pronto se vié que detras
de las candilejas de los debates plenarios, lo importante eran los
acuerdes concertados en remotas habitaciones de los lujosos hoteles de
Ginebra, Locarne, Génova o Rapallo. Se vié también que la propagan-
da pasaba a dominar sobre la verdadera negociacion; no hace mucho
que en un justo balance de lo negativo de la diplomacia directa y lo
positivo de la clasica, el general Kindelan recordaba la frase de Ache-
son en una sesién de Ja ONU: “Las enmiendas del sefior Vichinsky con-
tienen mas ideas de propaganda que un perro pulgas; iré mas lejos:
no hay mis que pulgas, nada de perro.” Los importantes personajes
gue sin duda deciden, en iltima instancia, los términos de una nego-
ciacién, lo que no tienen es tiempo de llevarla a cabo, como acaba de
verse en Ginebra; todo terminé antes de empezar, y no podia ser de
otro modo, pues, como dice el refran: “no se puede repicar y andar en
la procesién”. En vez de un acuerdo, hay, pues, que redactar una for-
mula: algo altisonante y vago, que satisfaga a la galeria, que demues-
tra que se ha hecho algo y no compromete a nada.

(21) NricoLsoN, op. cit., pag. 72.

Con razén escribe FERREIRA DE MELLO, en su excelente “Tratado de Derecho di-
plomatico” (trad., esp., Madrid, 1953), que “conviene no confundir la Diplomacia
secreta con el secreto diplomdtico, que debe presidir todas las mnegociaciones, sobre
todo las de caracter diplomatico”, pag. 22.

Ver Maurice Hankey, “Diplomacy by Conference”, y Pavr Mantoux, “Les déli-
bérations du Conseil des Quatre”, 2 vols., Paris, 1955.

(22) Mowart, en “Diplomacy and Peace”, distingue de modo caracteristico tres
periodos en la Historia de 1a Diplomacia: la era de la barbarie, a la que corresponde
una diplomacia desorganizada; el tiempo del “sistema de los Estados europeos”
(1475-1914) y de la vieja diplomacia; finalmente, la “diplomacia democratica”, pos
1erior a 'W. Wilson.

17



M. Fraca IRIBARNE

El coronel Beck, que vivié la gran tragedia diplomatica de Polo-
nia, presintié las flaquezas del sistema wilsoniane y se declaré entusias.
ta de la vieja diplomacia, aunque tal vez la entendié6 mal. Criticaba,
sobre todo, a Wilson como el inventor de la —segiin él— lamentable
practica de incorporar “exposiciones de motives” a los Tratados inter-
nacionales. Las eldusulas explicatorias, y aiin mdas las valorativas e in-
culpatorias, facilitan la impugnacién de los Tratados. Aun menos rea-
lista era el no jerarquizar las clausulas de un Tratado, dando a todas un
valor analogo, como si se tratase de articulos de un dogma, en lugar
de matizar politicamente su importancia y, correlativamente, sus san-
ciones, Finalmente, el sistema democritico de los grandes areopagos in-
ternacionales, si en realidad no daba mucho paso al veto de los peque-
flos paises, les obliga, en cambio, a procurarse “amigos y enewmigos
imprevistos, en conexién con cuestiones que nada tenian en comun con
sus propios intereses”.

Desde luego, las realizaciones de estas largas listas de Conferencias
internacionales de 1920 a 1939, y de 1945 a 1955, son bastante medioeres.
Para referirnos sdélo a esta segunda postguerra, en las doce Conferencias
que van desde Yalta a la recientisima de Ginebra (23), afin no se ha
podido legar a un Tratado de Paz entre Alemania y sus vencedores. La
mayoria de estas reuniones no han tenido resultado alguno, y los pocos
Tratados de Paz que se han firmado, como el reciente de Austria, lo
han sido al margen de las mismas.

Se revinen sensacionalmente los Jefes de Estado y de Gobierno, contra
la vieja advertencia de Felipe de Commines, de que son mas probables
los piques que las simpatias. Se negocia en la plaza pdblica, con lo que
nadie puede ceder sin “perder la cara” (24). Pero los resultados no han
correspondido a las esperanzas y ha habido gque volver a los sistemas

(23) Yalta (febrero de 1945), Postdam (julio de 1945), Londres (septiembre-octu.
bre de 1945), Paris (la lamada “de la Paz”, julio-octubre de 1946), Nueva York
{noviembre-diciembre de 1946), Mosci (marzo-abril de 1947), Londres (noviembre-
diciembre de 1947), Paris (mayo-junio de 1949), Paris (marzo de 1951), Berlin {ene-
ro-febrero de 1954), Ginebra (abril-julio de 1954) y Ginebra (julio de 1955). Y ade-
nias de todo ello, la O. N. U. y sus organismos funcionando de modo casi permanente.

(24) “Yo no soy partidario de una diplomacia practicada en la plaza piblica”,
decia Robert Schumann , de quien decian sus adversarios politicos {quejosos de sus
escasas informaciones a la Asamblea Nacional) que, aunque buen catdlico, iba pocas
veces a confesarse.
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tradicionales. Se admitié que &i era legitimo —y asi lo ha proclamado
S. S. el Papa, por cierto un gran diplomitico— que la opinién piblica
se interesase y fuese debidamente informada de la marcha de los asun-
tos exteriores, que tan vitalmente le afectan, otra cosa era quitar estos
asuntos de la mano de los expertos y levarla a la decisién directa de
una opinién desorientada, desconfiada, crispada y escasamente com-
petente. Sin que baste el distinguir, como hace Nicolson, entre lo que
Nama aspecto legislativo de la politica exterior, en el cual las grandes
decisiones serian tomadas democraticamente, y el aspecto ejecutivo, es
decir, el propiamente diplomatico de la negociacién, que debe seguir re-
servado a los expertos. En efecto; los asuntos exteriores som, real y pre-
cisamente, asuntos exteriores, es decir, que un Parlamento o un Cuerpo
electoral no pueden resolverlos como quieran, porque tienen que contar
con otros paises. De aqui la imposibilidad de aplicar los mismos métodos
en politica exterior que en politica interior. Pero es mas; si la distin-
cién tradicional entre asuntos exteriores y asuntos interiores tiende hoy
a debilitarse, es en direceién inversa: em cuanto que el empequefieci-
miento del mundo y, sobre todo, el de las “pequeiias” Potencias, como
- consecuencia de la tremenda revolucién tecnolégica de nuestros dias,
reduce a la nada la vieja ficcién juridica de suponer que las Naciones
tienen vida independiente las unas de las otras,

Pero aqui llegamos al pude de la cuestién. Como suele ocurriz, Ia
crisis de la Diplomacia vieja y nueva responde a una realidad que ha sido
mal interpretada. Los hombres de 1920 se dedicaron a denostar la vieja
Diplomacia, cuando —como dice finamente Leén Noél— lo que advierte
un analisis profundo es “una falta de adaptacién en las incesantes trans.
formaciones de la vida, de las instituciones y de las costumbres contem-
poraneas” (25). Frase que es paralela de esta otra de Jules Cambon:
“Diplomacia nueva, vieja Diplomacia son palabras que no se correspon-
den con nada real. Lo que tiende a modificarse es lo externo, o, si se
quiere, el ornato de la Diplomacia.” En medio de una gigantesca trans-
formacién tecnolégica, social, econémica y politica (26), la Diplomacia
ha de adaptarse a un mundo nuevo, y en ese proceso de adaptacién se
encuentra. Lo que resulte al final se parecera a lo antiguo mas de lo
que suponia Wilson, y entretanto, como ohserva Friedrich, “el servicio

(25) “Conseils”, cit., pag. 29.
(26) Ver mi libro “La crisis del Estado”, Madrid, 1955.
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diplomitico normal a la antigua usanza, si es bueno no esta en absoluto
anticuado” (27).

La razén es obvia: los conflictos politicos no admiten otra solucién
que una solucién politica. Lograrla no es funcién de drganos jurisdic-
cionales, sino misién de érganos politicos (28). No hay, pues, que esperar,
como en la ya juzgada etapa de la “Soteriologia del Derecho internacio-
nal”, como Redlich en su sonado trabajo International Law as sustitute
for Diplomacy (29), que la consolidacién del Tribunal Permanente de
Justicia Internacional “relegaria al diplomatico a un puesto secundario
(excepto en los salones)”.

Aclaremos por de pronto que los salones y deméas “paraphernalia”
{golf, bridge (30}, scotch, etc.) siguen teniendo su importancia. En 1947
un viejo Embajador italiano hubo de ir a Paris a firmar un oneroso
Tratado de Paz: ltalia, al fin vencida, era mutilada, desarmada y hu-
millada. Su colega, residente en Paris, le puso este telegrama: “Portate
lo smoking perché alla sera vi sard un ricevimento”, Cada uno hara las
reflexiones que quiera. Se podrad recordar incluso el viejo juicio: “Son
capaces de traicionarlo todo, excepto sus emociones”. Pero es lo cierto
que lo tinico que se podia hacer era levar el smoking. El Plan Marshall
vendria después.

En particular, debe recordarse que el lenguaje diplomatico, el mis
convencional de todos, por ser el mas elaborado, tiene una importancia
especial. Las formas no son, ni mucho menos, pura hipocresia. Cuando
la U. R. 8. 8., poco después de la revolucién bolchevique, se declaré
dispuesta a ensefiar a las Potencias no amigas a “no meter sus morros
porcinos en nuestro patatar”, fué cuando realmente se abrié, con estupor
general, una nueva era, sino de la Diplomacia, de negacién de la Di-
plomacia. Lo malo fué que también aqui se produjeron reacciones, con-

(27) Cart J. FrieoricH, “Teoria y realidad de la organizacién constitucional de-
mocritica”, trad. esp., pag. 91, Mexico, 1946.

(28) A. pE Luna, prélego al “Tratade de Derecho diplomatico”, de R. Ferreird
oz MeLLo, citado.

(29) 1929.

(30) En un libro leno de cosas interesantes, “British Consul”, Londres, 1938,
escribe irénicamente Erwest HamBrLocu: “Era el destino del bridge el convertirse en
el «sine qua non» del equipo social diplomadtico, aunque mi experiencia me llevaria
a creer que la media de jugadores verdaderamente malos es impresionante en el
Cuerpo diplomético del mundo entero, casi tan impresionante como los errores di-
plomaticos que se cometen” (pags. 4647).
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trarias pero iguales, y asi ¢l pulido Lord Curzon utilizé en 1923 —por
primera vez en la historia del Foreign Office, y con escindalo de sus
funcionarios— la publicacién de textos rusos que habian sido “intercep-
tados”. No es, naturalmente, que el “Intelligence Service” mno intercep-
tase textos anteriormente; pero jamas se admitia el hecho y sélo se
usaban confidencialmente.

Las técnicas de las comunicaciones no son las mismas, pero, en de-
finitiva, siguen siendo otros funcionaries diplomaéticos, los que estan en
el Ministerio, quienes preparan los asuntos a los Ministros (31). Por
otra parte, hay que estar informado de “quién es el hombre que esta al
otro extremo del cable” (32). En realidad, cuanto mds se facilitan las
comunicaciones, mas funcionarios se necesitan en el exterior. El Cuerpo
Diplomatico de Londres, que comprendia unas 800 personas en 1939,
se ha quintuplicado desde entonces, con un total de 4.155 personas en
el presente afic. Y la creacién de organismos internacionales, si por una
parte crea una burocracia internacional potencialmente en competencia
con la funcién que hoy desempefian las Diplomacias nacionales, de mo-
mento, hoy, produce el efecto de aumentar el volumen de éstas. Asi, en
Washington no estdn sélo los diploméaticos acreditados ante el Gobierno
de los EE. UU, sino también los que representan a sus paises en la
O.N.U.yenla O. E. A.; en Paris estan los de }a U. N. E. S. C. 0., 1a
Organizacién Econémica Europea, etc. Con esto, y la elevacién de la
mayoria de las misiones a Embajadas, se produce un constante creci-
miento de la “comunidad diplomatica”.

Asi la llama con razén Santi Nava. Hay una “communita” o “corpo-
razione” diplomatica, a la que pertenecen todos los diplomaticos del
mundo, y que es, sin duda, €l primer érgano efectivo que ha tenido la
desorganizada comunidad internacional. Habra quien la vea como una
anticuada forma residual de aristocracias decaidas que nada represeu-
tan (33), como ostentosa exhibicién de bandas y cruces extravagantes, e
incluso como una banda peligrosa de privilegiados exentos de las leyes

(31) Cada vez tienen mds importancia, por esto, los puestos de la Adminisiracién
Central. Se atribuyen los errores diplomaticos de Francia, de 1925 a 1939, en buena
parte, a que la caida del franco hizo alejar del Quai d&’Orsay a los hombres mds
capaces, precisamente cuando las decisiones politicas se centralizaban en Paris,

(32) Aparte de gue utilizar demasiado el teléfono tiene sus inconvenientes con
fos modernos sistemas de escucha y deteccién.

(33) Es, desde luego, la iinica carrera en la que existe todavia una cierta vincu-
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ordinarias, con las obligadas ironias sobre el uso de la valija y las fran-
guicias. Pero es lo cierto que esta comunidad de hombres que se conocen
en varios puestos, a lo largo de su carrera, que aprenden a estimarse unos
& otros y a los pueblos que representan y visitan, reforzada por el “prin-’
cipio gradimentale” (34), en el cual se basa la carrera diplomaitica, lo
mismo en su organizacién burocritica interna (el principio de ascenso
por eleccion) (35), que en las relaciones de unas Diplomacias con otras
{declaracién de persona no grata...) ; esta comunidad diplomatica ha sido
durante mucho tivmpo el tinico érgano colectivo de los Estados sobera-
nes, que fuera de esto vivian teéricamente en el estado de permanente
“bellum omnium contra omnes”,

Y si es cierto que, como su mismo nombre indica, los diplomdticos
estan limitados a trabajar sobre el papel, el diploma, y expuestos, por
lo tamto, a que la violencia los reduzca a papel mojado, bien cerca esta
la frase de Carlos Rémulo de que algunas de las mejores cosas que tiene
fa Humanidad estan en el papel. Lo que ya habia dicho Bernard Shaw
al publicar unas cartas de un amor que sélo habia existido en las cartas:
“A los que lamenten que todo estuviera en el papel, recordémosles que
sélo en el papel ha realizado la Humanidad la gloria, la belleza, Ia ver-
dad, la sabiduria, Ia virtud y el amor perseverante.” :

lacién efectiva con la nobleza tradicional; unida a una caracteristica formacién ce-
rrada, y una firme ordenacién jerdrquica, comparable a la militar.

(34) Santi Nava lo formula diciendo que “nel gradimento é la corporazione, ¢ la
corporazione é nel gradimento” cfr. “Sistema” cit., pdgs. 113 y ss.).

Esto le da una “tipologia estructural” caracteristica, unida a los elementos cita-
dos del requisito nobiliar, la formacién cerrada y el ordenamiento jerirquico.

(35) La Diplomacia, en cuanto servicio del Estado, tiene las caracteristicas de
toda estructura burocratica (tan bien analizadas por Max Weber), pero con especia-
lisimas caracteristicas, derivadas, por una parte, de la gran distancia respecto a la
Administracién Central; por otra, del elevado “statn™ secial de sus miembros y, en
definitiva, del matiz corporativo anotado.

Para Espafia, véanse los textos, muy representativos, que han organizado la carre-
ra: Ley Orgénica de las Carreras Diplomatica, Consular y de Intérpretes, de 14 de
marzo de 1883; ley de 28 de marzo de 1900, de Bases para la organizacién de la
Carrera Diplomitica, y R. O. de 27 de abril de 1900, aprobande la Ley Organica;
R. 0. de 10 de enero de 1929, aprobando ¢l Reglamento de la Carrera Diplomatica;
R. D.Ley de 17 de agosto de 1930, de Bases para la organizacién de la Carrera Di-
plomitica, y Decreto de 15 de julio de 1955, aprobando el Reglamento Orginico de
la Carrera Diplomatica.
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TI. LA CRISIS DE LA DIPLOMACIA EN EL SIGLO XX

La crisis de la Diplomacia es, en realidad, la crisis de Europa. La
verdad es gue la mayor parte de sus métodos se hicieron precisamente
a la escala del sistema de Estados europeo, y ahora hay que agrandarlos
al tamafio de la “Weltpolitik” y de la Geopolitica. En 1848 Mazzini es-
cribe que Europa es “la palanca que mueve al mundo”; pero después
de la I Guerra Mundial “lo que habia sido el cetro del mundo pasé a
ser simplemente la cuestién curopea” (36). En el apogeo de Europa la
Diplomacia alcanza también su cenit con la obra de Bismarck, organiza-
dor de un sistema, frente a las improvisaciones mediocres, que mantuvo
durante veinte afios a las Cancillerias pendientes de su gesto, conservan-
do en todo momento “el don de adivinar al adversario la facultad de
previsién politica a large plazo y un virtuosismo incomparable” (37).
Después vendra el gran fracaso que Heva a 1a crisis posterior a 1919, en
la cual seguimos, en medio de las mas formidables tinieblas.

En este periodo es indudable que los diplomaticos han perdido con-
trol de los asuntos que antes manejaban en exclusiva. Han confluido en
ello razones politicas y razones técnicas (38). Las primeras estan en rela-
cién con los grandes cambios politicos del tiempo: la democratizacién
quité exclusividad al control de los Ministerios de Asuntos Exteriores, -
¥ las revoluciones totalitarias han creado nuevos equipos diplomaticos
en lugar de los tradicionales. Las causas técnicas derivan de las actuales
" posibilidades en materia de comunicaciones y de la mayor complejidad
de las relaciones internacionales y de los instrumentos de accién en las
mismas; dando lugar a la aparicién de Diplomacias paralelas: agregados
econdémicos, eulturales, militares, de prensa, agronémicos, obreros o sin-
dicales, ete. Al lado de las Embajadas aparecen oficinas relacionadas econ
otres Departamentos, redes de Institutos Culiurales, planes de inteream-
bio directo, etc.; mientras por los aires van las ondas de Radio Moseil,

(36) Ver A, J. P. Tavior, “The struggle for mastery in Europe, 1848-1913”,
N.Y, 1955, v Pierre RenouviN, “Histoire des relations internationales”, tome VI,
volumen II, “De 1871 a 1914: Vapegée de I'Europe”, Paris, 1955.

(37) Cfr. RexoUVIN, op. cit., pigs. 98 y ss. y 387-388.

(38) H. NicoLsoN menciona tres factores principales del cambio: a), el sentido
mayor de la fraternidad de las Naciones; b), una nocién més clara de la importan-
cia de la opinién piblica, y c), la mayor velocidad de las comunicaciones. (Diplo-
maiie, pag. 61).
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la B. B. C. o la “Voice of America”. Surge asi e} inevitable conflicto en-
tre cuerpos a veces muy heterogéneos, ¢ incluso, una pugna interna so-
bre si ha de prevalecer la “vocacién general” y el “way of life” o las
especializaciones y las técnicas (39).

Este segundo problema es muy interesante, pero su analisis nos Ile-
varia muy lejos y a detalles técnicos que romperian el equilibrio de
esta exposicién. Baste decir, sin embargo, que, en general, los diple-
maticos han sabido recoger el guante de la especializacidén, y no sélo
han superado la vieja dualidad de la carrera consular (40), sino que
en un punto clave —la diplomacia economica— (41) han sabido estar

(39) Véase la caracteristica definicién de nuestro mas reciente Reglamento Or-
ginico (art. 1 del R. D. de 15 de julio de 1955): “La Carrera diplomitica es el
Cuerpo especial y facultative del Estado, al que incumbe el Servicio Exterior de Ia
Nacién en la Administracién Central, en las representaciones de Espafia en el ex-
tranjero y en los Organismos internacionales, sin perjuicio de las funciones gue por
la legislacién vigente estén atribuidas a servicios especiales”.

(40) Ver Féux ne Itumriaca, “Diplomacia v Servicio consular”, Madrid, 1951, y
Josk Maris Saro v Posapa, “La institucién censular a través de la Historia”, Ma-
drid, 1943. .

La instituecidén consular no ha dejado de recuperarse desde la Revolucidn indus-
trial, cuando dijo Chateanbriand: “Vuelve el tiempo de los Cénsules”. El olimpico
Talleyrand, que habia fustizado a un Cénsul con la frase mordaz: “Instrucciones
para un Cénsnl. Tened presente que jamids he oido hablar de vos”, habia de recti-
ficarse en el elogio a Reinhard. Después de la I Guerra Mundial se manifiesta en
todas partes la tendencia a la unificacion de las ‘dos carreras. Como dice Ernesr
HambLocH, “even at its most trivial, the Consular Service is essemtially an organiza-
-tion for deeling with emergencies” (British Consul, cit., pag. 5).

(41} Ver Fernanpo S. pE Erice Y O’SHEA, “Economia Diplomdtica”, Madrid,
1944, y Josk Micuer Ruiz Morargs, “Diplomacia Econémica”, Madrid, 1949. Escribe
Enick que el viejo diplomatico tal vez encontrase extraio hablar oficialmente de
cebollas, pero es lo cierto, como observa Ruiz MoraLes, gue hoy la Diplomacia eco-
némica es decisiva, lo mismo en la guerra (materiales estratégicos, “policy of preemp-
tion”, etc.) que en la paz. Un nuevo concepto de la contrapartida ha aparecido en
la negociacién diplomatica, bien caricaturizado en la anéedota gue atribuye a una
Delegacién comercial esta frase: “Sefior Presidente: Reunida la Delegacién que me
honro en presidir, ha acordado acceder a la peticién francesa de poner la coma, pero
pidiendo, como contrapartida, que se aumenten en 130 TM. los suministros franceses
de bauxita.”

En Espafia son bien recientes la creacién de la Direccion General de Politica
Econdmica, en el Ministerio de Asuntos Exteriores, y de la Subsecretaria de Comercio
Exterior, comin a este Departamento y al de Comercio.
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presentes, y también en el no menos importante de la informacion (42).

Mas grave es el otre problema. La decadencia del constitucionalismo
liberal parlamentario ha llevado, lo mismo en los paises democraticos
que en los totalitarios, a una vuelta al poder personal, que todavia no
ha tenido tiempo de institucionalizarse, y que, ademis, dispone de la
cobertura de las masas para diluir su propia responsabilidad. Esto se
traduce en una intervencién directa de los Jefes de Estado y de Gobiex-
no en los asuntos exteriores, sin la debida distincién entre los fines de
la politica exterior (que sor de su competencia) y las negociaciones re-
queridas para alcanzarlos (43), y también en la creacién de diplomacias
miiltiples o de equipos en competencia, con la consiguiente falta de uni-
dad de accién y difusién de la responsabilidad.

Incluso en Inglaterra, donde la tradicién del Foreign Office y del
Servicio diplomatico son fortisimas, se aprecia el fenémeno. El marqués
de Londonderry podia decir, en 1944, en la Camara de los Lores, que si
bien no puede discutirse que el “Foreign Office es el eje del Gobierno,
v el Secretario del mismo deberia ser la personalidad mas dominante del
Gabinete, después del Primer Ministro”, en la practica “el Foreign Office
no ha existido desde los tiempos de Sir Edward Grey”. Si la frase es po-
lémica y un poco exagerada, un experto como Gordon A. Craig estima
que, a lo menos, esto es indudable: la influencia del Foreign Office en
la formulacion de la politica exterior disminuyé mucho después de la
I Guerra Mundial. Por otra parte, también en la ejecucién de esa politi-
ca hubo interferencias de otros Departamentos; y en conjunto se acusé
una gran falta de coordinacién. Estas tendencias llegaron al méaximo ha-
cia 1930 y no hay duda ninguna gue explican el camino que lleva a
Munich.

La decadencia del Foreign Office empezd con la guerra de 1914 y la

(42) Ver Manuer AznNar, “Diplomacia y Periodismo”, Madrid, 1949, con una
hrillante exposicion de la importancia actual de la informacién en las relaciones
internacionales y de la “actitud periodistica” para la Diplomacia.

El Ministerio de Asuntos Exteriores ha creado también una Oficina de Informa-
¢ion Diplomdtica y, en comun con el Ministerio de Informacidn, unes Agregados
de Prensa.

(43) Es claro que (como observa FrikbricH, op. cit.,, pag. 79) ambos aspecios estdn
muy relacionados: “las negociaciones engendran una politica”, del mismo modo que
“una determinada politica impone ciertos métodos particulares de negociacién”; pero
ia separacién de principio se impone.
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mayor autoridad asumida por el primer ministro y el “War Cabi-
net” (44). Lord Balfour entonces Ministro de Asuntos Exteriores, no fué
incluido en este Gabinete restringido, aunque se le lamaba a menudo,
y el primer ministro, Lloyd George, se acostumbré a tratar estos asuntos
por su cuenta. Ademas, la creacién de la Secretaria del Gabinete, servi-
da por un hombre de la capacidad administrativa de Sir Maurice (mas
tarde Lord) Hankey (45), permitié a una personalidad activa y brillante
como la del primer ministro galés “el dirigir la politica exterior sin los
inconvenientes de la intervencién del Foreign Office”. Es mas; aparte
de estos servicios administrativos del Gabinete, Lloyd George se orga-
nizé un “trust de cerebros” privado, el famoso “Garden suburb” o
“Downing Street Kindergarten”, con lo que el Foreign Office tuvo mo-
mentos de ser una simple Cancilleria.

La venida de Lord Curzon no mejoré las cosas, porque Lloyd George
seglifa creyendo que “los diplomaticos han sido inventados simplemente
para perder el tiempo”, sobre todo porque realmente no tienen autori-
dad para hablar por sus respectivos paises. .

En este razonamiento (que olvida el hecho de que esa autoridad en
realidad se les dencgaba) estd la clave de la sustitucién de la “diploma-
cia tradicional” por la nueva “diplomacia por conferencia”. Los repre-
sentantes del pueblo soberano se dirigiran a Cannes, a San Rene, a Gé-
wova, a Spa, etc., a hacer uso de su poder directo. Los resultados fueron
tan malos, y en particular la actuacién personal de Lloyd George, en los
afios 1919 a 1922, que se explica el juicio de Nicolson de que éste fuese
“tal vez el mas desafortunado método diplomatico nunca concebido”. Se
llegaba a estas reuniones sin orden del dia, que habia que empezar por
discutir, con grandes restricciones de tiempo, y, en fin, con la necesidad
de una férmula, que solia dejar las cuestiones mas embrolladas que nun-
ca. En la practica, como dijo el “Times” en 1922, lo que habia en tales
conferencias era “both too much limelight and too much secrecy”, o in-
cluso, como estampo “The Nation", todos “los defectos de 1a vieja diplo-
macia y ninguna de sus virtudes superficiales”.

Después de la grave erisis de 1922 cayé Lloyd George, pero las cosas

(44) Ver mi trabajo “El Gabinete Inglés”, Salamanca, 1954.

(45) Ver su libro, imporiantisimo para el estudio de estos fenémenos, “Diplo.
macy by Conference”, 1946.

Hankey actué en Paris como Secretario del Consejo de los Cuatro.
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no mejoraron, habiendo de empeorar en la época de McDonald, y por
supuesto en la de Neville Chamberlain. Hay cosas, en efecto, que no
se arreglan con buena intencién y paraguas (46).

En los Estados Unidos ocurrié alge parecido, pero atn mas grave,
porque, en realidad, faltaba una tradicién diplomitica semejante a la
de Inglaterra y, en general, los paises europeos. Dexter Perkins, en una
interesante monografia (47), afirma que la diferencia basica entre la
historia diplomética de EE. UU. y la de Europa consiste en que “esen-
cialmente el diplomatico profesional ha jugado un papel subordina-
do” (48). Seria dificil sefialar el paralelo americano de un Holstein, un
Berthelot o un Vansittart: tal vez Sumner Wells sea el vinico ejemplo
de un diplomatico verdaderamente influyente en la politica exterior
americana.

Los Estados Unidos tuvieron, sin embargo, la sensacién de que les
convenia cambiar de sistema, pasado el periodo de la doctrina de Monroe
y del aislacionismo continental: la Rogers Act, de 1924, integré las
carreras diplomaticas y consular en el “Foreign Service of the United
States™, con el claro propésito de crear un instrumento profesional ade-
cunado a las nuevas responsabilidades de una superpotencia mundial.
Sin embargo, una autoridad como George F. Kennan (49) afirma que
las esperanzas que se pusieron en la nueva ley no han sido cumplidas;
a su juicio, se ha demostrado una vez mas la dificultad de mantener
dentro del sistema constitucional norteamericano una accion adminis-
trativa continuada como la que exige la creacion de un eficiente Servi-
cio Exterior (con hombres de primera categoria}, sin un poderoso lobby
para apoyarlo en el interior (50). Lejos de contar con dicho apoyo, esa
“longterm operation” ha encontrado el severo handicap de la falta de
comprensién de las diferencias inevitables entre el Foreign Service y el
resto del Civil Service; de las usuales envidias de sus privilegios; de la

(46) Ver, para este periodo, GorvoN A. Craic, “The British Foreing Office from
Gray to Austen Chamberlain”, en Craig y Gilbert, op. cit., pig. 15 y siguientes.

(47) “The Department of State and American Public Opinion”, en Craic y Gir-
BERT, Op. cit., pag. 282 y siguientes.

(48) Loc. cit., pag. 282,

(49) Ver su importante articulo “The future of our professional diplomacy”, en
Foreign Affairs, vol. XXXIII, ndm. 4 (julio, 1955), pdg. 566 y siguientes.

(50) Ver mis trabajos “La reforma del Congreso de los Estados Unides”, Ma-
drid, 1951, vy “El Congreso y la politica exterior de los EE. UU.”, Madrid, 1952.
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tendencia de otros departamentos politicamente més poderosos a crear
servicios exteriores em competencia, o a dictarle sn politica al Depar.
tamento de Estado (51) ; 1a suspension de la admisién al Servicio durante
varios afios; la falta de claridad en la relacion del Departamento de Es-
tado con el “War effort” de 1941; la tendencia consiguiente de varios
brillantes funcionarios a pasar a otros campes, singularmente a la di-
plomacia privada de las grandes corporaciones industriales y finan-
cieras (52); en la postguerra, los grandes planes de cooperacién econé-
mica y militar, frecuentemente han sido ejecutados por agencias mar-
ginales, ete.

Particularmente importante fué a este respecto la antipatia de
Roosevelt hacia los diplomaticos y la conviecién de este hombre de
liderazgo decisivo (53) de que no servian para nada. No se fiaba de
ellos; despreciaba a los escalones superiores del Servicio; a los jefes
de Misién, que él nombraba entre sus amigos, les escribia directamente
al margen del Departamento de Estade; desautorizaba a sus misiones
después de haber anunciado oficialmente una actitud, etc. Confiado en
su brillante personalidad, Arthur Krock nos iestimonia que, en agosto

(51) En ¢l libro de Herserr Fris, “The Spanish Story”, N.Y, 1948, puede verse
cémo Morgenthan, Secretario del Tesoro, impidié al Departamento de Estado —re-
gido entonces por C. Hull— ura politica de mayor cordialidad con Espaia.

(52) La «U. S. Steel» nombré, no hace mucho, a Walter Donnelly como su re-
presentante “diplomdtico” para Sudamérica, y la «Electric Bond and Share Co.» se
hizo representar en Méjico por el ex-Embajador George Messersmith. Ver AnorpH
Berie, “The XXth. Century Capitalist Revolution”, Nueva York, 1954, el capitulo IV,
“The modern Corporations international affairs”, pag. 116 y siguientes.

Esto nos levaria a un aspecto interesantisimo de la Diplomacia en el siglo XX,
que no cabe sino apuntar: la Diplomacia econémica al margen o por encima de los
Estades. Véase, vbgr., en Berig, op. cit., pag. 145 y ss, la historia del arreglo de
tos mercados petroliferos mundiales entre los siete grandes trusts: roto el equilibrie
en 1926 (en la India), se llega al convenio de 1928, firmado en Achnacarry Castle
(el palacio de Deterding, el jefe de la “Shell”), conocido como Achnacarry Agre-
ement o As Is Agreement, sobre la base del “statu quo”, que ha tenido bastante mis
importancia que muchos tratados internacionales. Berie concluye que “la estructura
politica presente de los asuntos exteriores es nacionalista” todavia, pero que “su base
econémica no lo es”, porque “cl Estado-Nacién clisico ya no es capaz por si solo
ni de alimentar y vestir a su poblacién, ni de defender sus fronteras”, (pag. 159).

Ver mi libro “La crisis del Estado”, Madrid, Aguilar, 1955.

{53) Ver la obra fundamental de E. E. Ropinson, “The Roosevelt Leadership,
1933-1945”, Nueva York, 1955,
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de 1936, el Presidente Roosevelt preveia, caso de ser reelegido, reunirse
personalmente con Eduardo VIII, Stalin, Hitler, Mussolini, para arreglar
€l mundo sin tratados diplomaticos, por medio de simples declaraciones
de los gobernantes. Al afio siguiente Roosevelt escribe al Embajador
Dodd: “Si 5 6 6 Jefes de los Gobiernos importantes se pudieran reunir
durante una semana totalmente inaccesibles a la Prensa, a los cables o
a la radio, podria resultar un acuerdo til, o bien uno o dos de ellos
serian muertos por los demas” (54). El final de esta actitud fué Yalta,
de cuyas consecuencias atin no se ha repuesto el mundo.

La experiencia de estos afios revela, pues, que en EE. UU. ha habido
1a misma desconfianza respecto al juego normal de la Diplomaeia y
las mismas lamentables consecuencias. Si se une a esto que el sistema
constitucional norteamericano tiende, coma dice un objetivo informe de
la Brookings Institution, a que “la autoridad final en la determinacion
de la politica exterior queda en miiltiples ocasiones difusa e incier-
ta” (55); la mezcla frecuente con cuestiones de politica exterior de
menudas cuestiones internas e incluso electorales, particularmente grave
en una época de “decadencia del tratado como instrumento de la po-
litica internacional” y de la correlativa importancia de los actos le-
gislatives (v. gr.: la ley Mac Carran) y de las comsignaciones presu-
puestarias (56}, y, en fin, la falta de tiempo que la gran Nacién ha
tenido de establecer una politica mundial definida (57); todo ello, en
suma, explica en buena parte las indecisiones y fracasos de la postguerra,
a pesar de disponer de cartas brillantisimas en lo estratégico y en lo
econdémico y una organizacion administrativa de altos vuelos (58).

(54) Cfr. RoBINSON, op. cit., pag. 137.

(55) Ver mi trabajo cit. “El Congreso y la politica exterior de los EE. UU.".

(56) “El Congreso y la politica exterior”, pags. 30 y 31.

(57) El Departamente de Estado, se ha dicho, al estar falto de una linea conti-
aua y definida, estd demasiado pendiente de los informes que recibe en cada mo-
mento. De este modo, formula su politica segin el curso de los acontecimientos, con
arreglo a sitnaciones creadas por otros, con retraso e improvisacion; y, a su vez, el
que estd en un puesto exterior carece de criterio sobre lo que debe informar.

Cfr. Crar¢ Y GILBERT, pags. 6, 7 y 9. Caso tipico de esta situacién es la de los
Embajadores Kennedy y Bullitt en los momentos que precedieron a la pasada Guerra.

(58) La revista Time (18-VII-55) dice que la Delegacién norteamericana que
asistié a los recientes “juegos florales” de Ginebra debia manejar mas de diez ca-
miones de documentos, para cuyo manejo disponia de una bateria de nuevos aparatos
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Pero veamos ahora el otro concepto del problema; es decir, eémo
los paises totalitarios, empezando naturalmente por desmontar la vieja
Diplomacia, han vuelto a ella con fervor de nedéfitos. Mas aun; Ja
nueva Diplomacia rusa —cuyos métodos imité después el III Reich—
recuperc los métodos primitivos de la Diplomacia del Renacimiento,
incluso los mas brutales, sin la mas leve consideracion a los paliativos
burgueses de una politica de poder. Claro es que se contrapone a la
cinica y explotadora “diplomacia burguesa”, cuyos métodos expone
Potiemkine con todo lujo de detalles (59), la “nueva Diplomacia creada
por Lenin y Stalin: “la Diplomacia del Estado soviético” basase sobre
“principios radicalmente diferentes”, pues, en efecto, a diferencia de la
del mundo imperialista, se propene la tarea de “asegurar a los pueblos
de la Unién Soviética la paz y las condiciones internacionales necesarias
‘para su actividad creadora”, y, naturalmente, “este fin coincide con los
intereses de toda la humanidad progresiva”. Dispone, ademis, esta Di-
plomacia de la U. R. 8. S, segin se nos dice, de un arma Wunica: la
“doctrina marxista-Jeninista”, que contiene las “leyes indestructibles de
1a evolucién de las sociedades humanas” (60).

Pero vengamos a los hechos; digamoles a los diplomaticos soviéticos
1o que el Palazzo Chiggi dijo a una misién en el exterior: “Mandate fatti,
noi faremo le reflessioni”. La verdad es que desde el comienzo de la Re-

diplomadtices, incluso una “elecironic eollating table”, para reunir documentos re-
queridos con urgencia. ]
{(59) Ver V. Poriemxing, “Histoire de la Diplomatie”, vol. III, Paris, 1947, Los
métodos, la tictica y la organizacién de la diplomacia moderna, pags. 127 y siguientes..
Sin el menor asomo de ironia el historiador oficial de la diplomacia soviética
atribuye a los paises imperialistas, una por una, las ticticas de la U. R. 8. S. con
estos epigrafes: 1. Agresién disimulada bajo aspecto de defensa; 2. Agresién disi-
- mulada por “motivos desinteresados”; 3. Propaganda pacifista como medio de des-
orientacion del adversario; 4. Tratados “de amistad” destinados a adormecer al con-
trario; 5. Camuflaje de los planes de agresién por la lucha contra el bolchevismo y
contra Ia U. R. S. S.; 6. El “conflicto localizado”: camuflaje destinado a facilitar Ia
aniguilacién sucesiva de las victimas de la agresién; 7. Explotacién de las disensio-
nes interiores en el campo del adversario; 8. Explotacién de las divergencias nacio-
vales y de los intereses contradictorios en el campo enemigo; 9. Amenazas y temor;
10. “Defensa” de los Estados débiles, como pretexto de la agresién, y 11. Politica
de mentira y de chantage de la Diplomacia fascista.
(60) Cfr. POTIEMRINE, op. cit., pag. 787, vol. IIL
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volucién (61), a pesar de las palabras y de los “signos externos”, estamos
asistiendo a un refuerzo de la diplomacia, a una diplomacia auténtica-
mente totalitaria, con un nuevo y variado arsenal de medios de aceidn:
ademas de los 6rganos diplomaticos tradicionales, el Kommintern, el Pro.
fintern, las redes de espionaje militar y policiaco, las Agencias para el
comercio exterior, el VOKS (Sociedad para las Relaciones Culturales), el
Intourist (Organizacién Oficial de Turismo), las quintas columnas de los
partidos comunistas nacionales, etc.

- Cierto que la primera delegacién soviética que fué a Brest-Litovsk
incluia a un obrero, un campesino y un soldado, y que en junio de 1918
se suprimieron los grados establecidos en los Congresos de Viena y Aquis-
gram, asi como la distincién entre agentes diplomaticos y consulares, para
establecer una tnica categoria de “representantes plenipotenciarios”. Pero
muy pronto estos flamantes “Polpred” en Iran y en China volvieron a ser
Excelencias, para no perder precedencia. En 1924 se reconocié, indirec-
tamente, todo el sistema tradicional, aunque recordando a los eventuales
admiradores de Ninotcka “la simplicidad en la forma y la economia en
los gastos que corresponden a los ideales del Gobierno soviético™.

Claro es que la tramsicién fué dificil. Trotsky, el primer titular del
Narkomindel (Comisariado del Puehlo para los Asuntos Exteriores), for-
mulé su programa administrativo en estos términos, equivalentes a la
abolicion de la diplomacia: “Vey a emitir algunas proclamas revolucio-
narias a los pueblos, y luego a cerrar”. Tedricamente, tenia razén. Es
decir, que si fuese verdad lo que afirma Potiemkine, que la doc-
trina marxista es la clave de la politica exterior soviética, resultaria que
la diplomacia, puro epifenémeno de las contradicciones del mundo ca-
pital, es innecesaria en la U. R. 8. S. (62). Prdcticamente, lo que
hizo Trostky fué depurar el Ministerio, en la célebre y tragica sesién en
que hizo poner a su derecha o izquierda a los que estaban “a favor” o
“en contra”. Dicho sea en honor de los viejos diplomadticos, la gran ma-
voria decliné el honor de colaborar.

Poco después se hara cargo del Comisariado un hombre paciente y

(61) Ver TH. von Lang, “Soviet Diplomacy: G. V. Chicherin, Peoples Commisar
for Foreign Affairs, 1918-1930”, en Craig y Gilbert, op. cit., pags. 234 y ss.

{62) Sobre el abandone de la teoria de Marx y Engels sobre el Estado, v. mi
fibro “La crisis del Estado”, cit., en el capt. III, “La critica marxista y su teoria del
Estado”, pag. 100 y ss.
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realista, el “menchevique” Chicherin. En la Conferencia de Génova, de
1922, se estrenara su “new look” diplomatico. Chicherin, vestido de eti-
queta, asistié a uma recepcién real y eruzé un brindis con un arzobispo.
Por supuesto que no fué ficil el comienzo: el humor de “Pravda” publi-
¢é incluso una caricatura, en la que Zinoviev pronuncia un gran discur-
s0 con los tépicos del Kommintern, mientras Chicherin se rasca, preocu-
pado, la cabeza. El Departamento no tenia el monopolio de las relacio-
nes exteriores, ni siquiera su control politico. Chicherin, un ex menche-
vique, era personalmente débil; su personal, purgado por Trostky, era
inexperto; no era miemhro del Politburé, respecto del cual el Narkomin-
del era comsiderado simplemente “como una Cancilleria diplomati-
ca” (63). Para los altos jefes comunistas, diplomacia y accién revolucio-
naria eran una misma cosa, entendiendo que lo revolucionario debia
hace pasar el “trabajo diplomatico técnico” a “segundo plane™ (64).

Y. sin embargo, la diplomacia soviética acabé por abrirse paso. Se
reconocié que podia ayudar al régimen a acomodarse en medio de los
paises capitalistas, a informarse de sus planes, a explotar las diferencias
existentes entre ellos, todo lo cual obligaba a mantener relaciones nor-
males con Jos mismos. A pesar de diversos altibajos, el fracaso del Ko-
mintern hizo al Polithuré poner cada vez mas el acento en la rama di-
plomatica, que, en todo caso, cubria la accién de la otra con sus inmu-
nidades, sin perjuicio de apoyar a su vez la accién diplomatica por todos
los medios de agitacién interna. Un hecho, en fin, es indudable: también
en este punto los soviets demostraron que eran capaces de comprender,
mejor que sus rivales, los complejos problemas del poder en el siglo xx,
y sin dejarse dominar por su propio dogmatismo, la clase dirigente bol-
chevique organizé muy pronto una diplomacia de primer orden (65), a

{63) Cfr. Crarc y GU.BERT, op. cit., pags. 246 y ss.

(64) Ver Bruce Horrers “Narkomindel and Comintern”, en “Foreign Affairs”,
julio de 1941. Asi, la invitacién al I Congreso del Komintern, fué cursada a través
del Comisariado; se intentaron gestiones directas, por sa conducto, con los Sindica-
tos de otros paises; Joffe, Embajador en Alemania, hize lo posible por ayndar a la
revolncién espartaquista, como reconocié piublicamente Chicherin, ete, Cfr. Craic y
GILBERT, op. cit. pag. 241. ) :

(65) Se ha diche que “los diplomaticos son la gente que menos probablemente
hara barricadas, aungue con frecuencia los revolucionarios han dado buenos diplo-
maéticos”,

32



La DIPLOMACIA EN EL SIGLO XX

cuyo servicio supieron poner todas las armas eficaces en la nueva socie-
dad de masas.

En los casos de Alemania e Italia (66) nos encontramos con sendos
ejemplos tipicos de la crisis de la diplomacia en el siglo xx. En ambos
casos el nuevo régimen intenté y logré (aunque con mas dificultad que
en otros 6rdenes de la maquinaria del Estado) el control de la diploma-
cia nacional. En Alemania, donde a pesar de la Republica de Weimar,
atin duraba bhastante de la tradicién bismarckiana (67), los diplomaticos
esperaron dominar a Hitler, canalizando su fuerza politica al servicio de
la tradicional politica exterior alemana; pero los nazis empezaron crean-
do una oficina paralela, el “Dienststelle” o “Biiro Ribbentrop” (parte de
las incursiones de Goebbels en el campo de la propaganda), donde se
fué formando un equipo apoyado en el cual Ribhentrop acabé por des-
plazar a Neurath y Biilow, y por reducir a la diplomacia profesional “a
poco mas que una oficina mecanografica” (68). Los informes de excelen-
tes Embajadores como el conde de Schulemburg, desde Moseii, o Dirksen,
desde Londres (69), no fueron oidos y Alemania fué a la catastrofe. Schu-
femburg, que hubiera sido ministro de Asuntos Exteriores si hubiera
prosperado el atentado de los generales contra Hitler, es asesinado, sim-
holo de una tragedia wagneriana de la diplomacia en medio de la ho-
guera de Europa,

En Italia, el propio Ciano nos dice en su Diario que “quince afios
fueron necesarios para conquistar el Palazzo Chigi”; pero legé a lo
grar, en su propia apreciacién, hacer de él “el Ministerio mdas fascista”
de todos. Para ello superpuso a su propio “Gabinetto” a la Carrera, lo-
grande un resultado parecido al de Ribbentropp: oir sélo su propia
voz y la de su amo. Con un resultado tipico que se dié6 también en e)

(66) Ver Hayo Horrorx, “Diplomats and diplomacy in the early Weimar Repu-
blic”, en CralG y GILBERT, op. cit, pag. 123 y ss.; y Crarc, “The German Foreign
Office from Neurath to Ribbentrop”, ib., pig. 406 y ss.

Ver Fivix GILBerT, “Ciano and his Ambassadors”, en Craig y Gilbert, op. cit., pa-
gina 512,

(67) El Canciller de Hierro reservé rigidamente los puestos politicos {(a diferen-
cia de los burocrdticos) a los Junkers.

(68) Craic y GILBERT, op. cit., pag. 436.

(69) Craic y GILBERY, op. cit., piag. 477 ¥ ss.
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Japén: “la aplicacién de las técnicas y aparatos de la propaganda a los
problemas de la Diplomacia y su confianza sobre el inmediato impacto
del gesto dramitico, o aparentemente tal, para reducir a los adver
sarios” (10). En esto los rusos han sido maés cautos y realistas, utilizando
la propaganda al servicio de la Diplomacia y viceversa, pero sin con-
fundirlas.

IV. EL TRANSITO DEL DIPLOMATICO

Hora es ya de terminar esta exposicion sobre los elementos de la
erisis de la Diplomacia en nuestro siglo, que, naturalmente, sélo puede
entenderse dentro del panorama mas amplio de la crisis de las estructu-
ras politicas y sociales de Occidente.

Bien puede comprenderse que las funciones tradicionales de la Di-
plomacia: NEGOCIAR, OBSERVAR, REPRESENTAR, PROTEGER se
han hecho muche mas dificiles de cumplir en una época de pasiones
crispadas y de grandes diferencias ideolégicas. Y ello en un escenario
agrandado, de una Diplomacia, no ya sélo europea, sino intercontinen-
tal (71) y tal vez pronto interplanetario. Probablemente el primer Em-
bajador que vaya a Marte estara menos distante que Mosén Diego de
Valera, en su tiempo, de la Gran Bretafia, desde cuya Embajada dié este
informe: “A la parte de Levante, en la ribera del mar, se afirma por
muchos gue hay arboles que la hoja de ellos que cae en el mar se
convierte en pescado, y la que cae en tierra, en aves de grandeza de ga-
viotas”, aiiadiendo. que “por saber la verdad yo le prgunté al sefior cgp
denal de Inglaterra, el cual me certificé ser asi” (72).

(70) Cralc y GILBERT consideran a Matzuoka el mds tipico representante de la
“escuela de la diplomacia totalitaria”, tipica de los iltimos afios anteriores a Ia
II Guerra Mundial (op. cit., pag. 645). A su vez se sefiala la dificultad para cumplir
en estos paises las funciones normales de informacién, al fallar la mayoeria de sus
foentes normales, de que se sirve el agente diplomitico (la prensa, ete.).

(71) Los americanos hablan de un Derecho internacional americano y de wuna
Diplomacia americana (que no les gusta ofr llamar “diplomacia del délar”). Ahora
tenemos gque admitir una diplomacia asiatica (Conferencia de Bandung), africana, et-
cétera,

(72) Cit. por E. Tooa Ouiva, en “La diplomacia en Mosén Diego de Valera”, Ma-
drid, 1949,
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Es muy probable que las Cancillerias y las Embajadas, acostumbra-
das a mover los hilos del tablado, hayan eonfiado demasiado en &i
mismas y hayan descuidado las fuerzas y los movimientos profundes
de las sociedades contemporaneas. Pero la experiencia esta hecha, la
rectificacién es posible y nada mejor se ha inventado para relacionar a
los pueblos entre si. Tal vez hoy sea menor la fuerza de los contrastes
nacionales (73) y mayor el de los sociales; probablemente esto tendré
que producir una nueva estructuracién social de la comunidad diplo-
matica. Posiblemente el ritmo de los tiempos exija un mayor dinamismo
del trabajo diplomatico, aunque siempre serd cierto que “travailler vite,
c’est bien; travailler bien, c’est mieux”.

En todo caso, estas relaciones tendran que estar a cargo de expertos
en las mismas, nada faciles de formar. Estos, que Claudel lamaba
“exilados profesionales” y también “especialistas forzados de la atencién
y del silencio” -—y acaso, se pregunta el genial autor de “L’Annonce
fait a Marie” y de “Le soulier de satin”, ;no son éstas virtudes cristianas
por excelencia?— acostumbrados a practicar la que Martens consi-
deraba divisa del diplomatico: “Fortiter in re, snaviter in modo”, embe-
bidos en una tradicién politica, inica que evita a los Estades el papel
de espectadores, de secuaces o de objeto y victima de la politica de
otros; éstos, en fin, son los diplomaticos. Podran cambiar los uniformes,
podrin ser admitidas a estas funciones las mujeres (74), podrdn ser
menos claras las categorias y los rangos, de modo paradoégico, en una
época en la cual la diferencia entre pequeiius y grandes potencias es
mayor que nunca; pero el fondo no ha cambiado.

Y no se dude de que en esta misién un alma noble puede llegar
muy alto. Quisiera recordar aqui de nuevo al gran Paul Caudel, recien-

(73) Ver Louis L. Snyper, “The meaning of Nationalism”, 1955.

Con todo, el nacionalismo, uno de los “ismos” mis poderosos que ham existido,
no es sino una de las expresiones de una vivencia que todas las épocas han conocido
y que el Prof. William Ebenstein se oyé explicar por un marino, que justificaba el
no gustarle San Francisco: “Bueno, porque esta ciudad no es Chicago”.

(74) Desde la famosa sefiora Kollentiii, defensora del amor libre (y, por lo de-
mas, leal defensora en la adversidad de su marido, el ministro rojo Dybenko) y la
sefiora Bryan Owen, Ministro de los Estados Unidos, que pronto cedié al atractive
de un noble danés, hasta la actual Embajadora norteamericana en Roma, la sefio-
ra Luce,
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temente fallecido, en cuya alma de diplomatico cien por cien hay que
buscar una de las mas grandes Pentecostés del siglo. EI nos habla del
“lejano enviado, a quien “Pexil seul lui enseigne la Patrie”, Pero le

muestra también la Patria eterna, la que canté en su libre genial La
Messe la-bas: ' ‘

“Dans Pamour qui est ma fin,
face a face, dans la Cause qui est la Vérité
La seulement je trouverai ma résidence.”

) M FRAGA IRIBARNE
Catedritico de la Universidad de Madrid
y Secretario de Embajada (excedente).
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